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Ocena kondycji finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego w obliczu pandemii
COVID-19 na przykladzie wojewodztw
samorzadowych w Polsce

Zarys tresci: Dzialania podejmowane poprzez kazda jednostke samorzadu terytorialnego
(JST) w celu minimalizowania wplywu pandemii COVID-19 na gospodarke wiazaly si¢
z koniecznoscig wydatkowania $rodkéw publicznych w inny sposéb niz bylo to zaplano-
wane w budzetach tych jednostek. Powszechna stala si¢ opinia, ze pandemia wplyneta na
kondycje finansowa JST, brak jednak analiz na poziomie wojewo6dztw, ktdre sa finansowa-
ne inaczej niz gminy. Za cel pracy przyjeto oceng wplywu pandemii COVID-19 na kon-
dycje finansowa wojewodztw samorzadowych w Polsce obrazowang przez podstawowe
wskazniki budzetowe. Analiza pokazala, ze opieranie sie na wskaznikach, ktére wedtug
teorii powinny obrazowac sytuacje finansowa JST, w sytuacjach nadzwyczajnych, jak pan-
demia COVID-19, nie oddaje faktycznego obrazu sytuacji.

Stowa kluczowe: sektor publiczny, wskazniki kondycji finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego, COVID-19

Wprowadzenie

Pandemia COVID-19 wywotana wirusem SARS-Cov-2 wplyneta nie tylko na re-
alia funkcjonowania pojedynczych obywateli, ale réwniez na gospodarke w skali
$wiata, krajéw oraz jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Krajowe i lokalne
wladze na calym $wiecie wprowadzaly $rodki ograniczajace rozprzestrzenianie
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sie wirusa, wérod ktérych najbardziej popularne byto catkowite lub cze$ciowe

zamkniecie catych sektoréow (Brinca i in. 2021), przektadajace sie na ograniczenie

dziatalnosci podmiotéw gospodarczych (Chudik i in. 2020, del Rio-Chanona i in.

2020, Addas, Maghrabi 2021). Ta nadzwyczajna sytuacja spowodowata zmniej-

szenie dochodéw zaréwno podatkowych, jak i z tytulu oplat i innych obciazen

publiczno-prawnych nie tylko do budzetu panstwa, ale takze poszczegdélnych
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego.

Pandemia i przeciwdzialanie jej skutkom wymusily naJST podejmowanie okre-
$lonych dziatan, a co za tym idzie — koniecznos¢ szybkiego reagowania i podejmo-
wania decyzji w krétkim czasie, czesto bez szczegétowej analizy i dysponowania
wszystkimi, niezbednymi w tzw. ,,normalnych warunkach” informacjami (szerzej
w: Chudik i in., 2020, Kochanov i in. 2020, OECD 2020, Dougherty, Biase 2021,
Dougherty, de Biase 2021). Za Misiagiem (2020) mozna wskaza¢ kierunki dzia-
tan, kategoryzowanych jako finansowe skutki pandemii, ktére obejmuja:

* zrekompensowanie podmiotom komercyjnym i ich pracownikom finansowych
skutkéw pandemii, w tym strat spowodowanych administracyjnymi ograni-
czeniami nakladanymi na dziatalno$¢ gospodarcza oraz spadkiem popytu wy-
wolanym zmianami trybu zycia mieszkancoéow,

* zwiekszenie naktadéw na placéwki ochrony zdrowia,

* dzialania stuzace dostosowaniu podmiotéw gospodarczych i instytucji pu-
blicznych do funkcjonowania w warunkach pandemii,

* zmniejszenie dochodéw publicznych wywolane ograniczeniami prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej i szeroko pojeta recesja.

Dzialania te wplywaly bezposrednio na budzety JST. W tym kontekscie uwy-
pukla sie istota okreslania sposobu funkcjonowania JST przez pryzmat stanu ich
finansow, ktéry pozwala dokonaé catosciowej oceny funkcjonowania JST i jej moz-
liwosci rozwojowych (Zawora 2015). Zarzadzanie finansami jednostek sektora pu-
blicznego winno sprzyja¢ racjonalnemu wydatkowaniu publicznych zasobéw finan-
sowych i podejmowaniu wiasciwych decyzji w zakresie gospodarowania $rodkami
pienieznymi (Mréwczynska-Kaminska i in. 2011). Wlasciwie zarzadzana jednostka
w dlugim okresie powinna wypracowaé tzw. ,dobre wskazniki”, tzn. takie, ktére
$wiadcza o jej rozwoju. Na szczegdlng uwage zasluguje pojecie kondycji finansowej
JST interpretowane jako zdolno$¢ samorzadu do réwnowazenia powtarzajacych sie
potrzeb wydatkowych z powtarzalnymi zrédtami dochoddéw, przy jednoczesnej re-
alizacji zadan wynikajacych z przepiséw prawa (Adamczyk, Dawidowicz 2016, za:
Rivenbark i in. 2010, Clark 2015), ktére maja stuzy¢ do dalszego pomnazania do-
chodéw i maksymalizacji uzytecznosci publicznej dla jej mieszkancow.

W literaturze pojawia sie wiele opracowan dotyczacych oddziatywania pan-
demii COVID-19 na samorzad terytorialny. Badania Swianiewicza i Lukomskiej
(2020) pokazuja, ze w latach 2019-2020 najbardziej niekorzystne zmiany docho-
déw ogoélem JST zaobserwowano w najwiekszych miastach (miastach na prawach
powiatu), a w dalszej kolejnosci w gminach podmiejskich aglomeracji oraz innych
duzych gminach (miastach powyzej 20 tys. mieszkancow), w gminach mniejszych
zmiany te byly znacznie mniej dotkliwe. Pomimo wyraznego spadku zmian pozio-
mu nadwyzki operacyjnej w wigkszych miastach, gminach podmiejskich i duzych
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gminach, nastapil wzrost tej nadwyzki w samorzadach wojewdédzkich, powiatach
i malych gminach (do 20 tys. mieszkancéw). Jednoczesnie zadania samorzadow
na poziomie wojewodzkim i odmienne niz dla gmin Zrédla finansowania rodzg
watpliwo$¢, czy prosta ocena wskaznikéw finansowych dokonywana na podsta-
wie budzetéw wojewoddztw samorzadowych w obliczu nadzwyczajnej sytuacji,
jaka jest pandemia COVID-19, moze stanowi¢ podstawe do faktycznej oceny
kondycji finansowej danego regionu. Szczegdlnie wazny jest w tym kontekscie
poziom realizacji zadan (zwlaszcza zachowanie pierwotnych terminéw ich reali-
zacji) i zapewnienie warunkéw do statego, permanentnego rozwoju regionow.
Moze sie bowiem okazad, ze wskazniki bedg $wiadczyly o dobrej sytuacji budze-
towo-finansowej, ale faktyczna sytuacja spoteczno-gospodarcza danego regionu
bedzie zupelnie odmienna.

Takie podejscie i opisane powyzej uwarunkowania przelozyly sie na zdefi-
niowanie luki badawczej, dotyczacej wplywu pandemii COVID-19 na kondycje
finansowa wojewddztw samorzadowych. Aby ja zweryfikowal, zaprojektowano
badanie skoncentrowane na ocenie stanu kondycji finansowej regionéw w Polsce
przed pandemia COVID-19 i w jej trakcie.

Autorzy postanowili przeanalizowaé najwyzszy szczebel - regionalny (NUTS
2), ktéry petni kluczowsa role w kreowaniu rozwoju regionalnego i zarzadzaniu
Regionalnymi Programami Operacyjnymi, pozwalajacymi na kierowanie strumie-
ni $rodkéw pochodzacych z funduszy UE w rézne dziedziny zycia gospodarczego
(w tym zwiazane z pandemia COVID-19). Za cel opracowania przyjeto ocene
wplywu pandemii COVID-19 na kondycje finansowg wojewddztw samorzado-
wych w Polsce obrazowana przez podstawowe wskazniki budzetowe. Tak wyzna-
czone zadania badawcze i ustalony cel opracowania determinuja postepowanie
badawcze, w ramach ktérego analizowane sg, mierzone i oceniane empiryczne
dane w oparciu o metode desk research, metody analizy szeregdw czasowych oraz
podstawowe metody statystyki opisowe;j.

Do odpowiedzi na postawione pytania badawcze wykorzystano dane Banku
Danych Lokalnych GUS umieszczone w Biuletynach Informacji Publicznej wszyst-
kich wojewddztw. Do analizy wykorzystano informacje pochodzace z uchwat
w sprawie uchwalenia budzetéw, uchwat w sprawie zmian budzetéw, sprawoz-
dan z wykonania budzetéw z lat 2017-2020 oraz z analogicznych dokumentéw
dotyczacych Wieloletnich Prognoz Finansowych. Weryfikowano zawarte w nich
dane finansowe oraz rzeczowe o zaplanowanych i realizowanych przedsigwzie-
ciach inwestycyjnych. Dobdr szeregu czasowego zostal podyktowany dostepno-
$cig danych empirycznych oraz przyjetym zalozeniem, tak aby wskaza¢ sytuacje
finansowa poszczegélnych wojewddztw dokladnie przed momentem wybuchu
pandemii, w momencie jej wystgpowania — i pokaza¢ jej skutki dla kondycji finan-
sowej wojewoddztw.

W artykule omawiamy wplyw pandemii COVID-19 na finanse publiczne, ana-
lizujemy pojecie i czynniki kondycji finansowej JST oraz miary jej oceny. Nastep-
nie przedstawiamy koncepcje naszego badania oraz opis zastosowanych metod
badawczych. W sekcji czwartej pokazujemy wyniki naszych badan, natomiast
sekcja ostatnia zawiera wnioski i podsumowanie naszej pracy.
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Ocena kondycji finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce — ujecie teoretyczne

Wsréd réznych definicji kondycji finansowej JST najcze$ciej podkresla sie moz-
liwo$¢ finansowania ustug w sposéb ciagly, kompleksowos¢ zdrowych finansow,
zdolno$¢ do splaty zobowigzan, utrzymanie aktualnego poziomu ustug przy za-
chowaniu odporno$ci na ryzyko zmian zachodzacych w czasie (szerzej w: Filipiak
2009, Dylewski i in. 2011, Wisniewski 2011, Kopyscianski, Rolczynski 2014,
Zawora 2015, Adamczyk, Dawidowicz 2016, Kotowska 2016). Z perspektywy
tematyki niniejszego opracowania, najbardziej trafna jest interpretacja kondycji
finansowej, odnoszaca sie¢ do zdolnosci jednostki do terminowego wywigzywania
sie¢ ze swoich zobowiazan finansowych oraz do utrzymania ustug $wiadczonych
na rzecz spotecznoéci (Natrini, Taufiq Ritonga 2017).

Analizujac pojecie kondycji finansowej JST, nalezy mie¢ na uwadze, ze jednost-
ki funkcjonujace w Polsce gospodarujg zasobami finansowymi w oparciu o akty
prawne, wsrdd ktérych podstawowe znaczenie ma ustawa o finansach publicz-
nych. Dodatkowe istotne uregulowania zawarte sg m.in. w ustawie z dnia 13
listopada 2003 r. o dochodach JST (Dz.U. z 2021 r., poz. 1672, 1901, 1927), usta-
wie z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 1452), rozporzadzeniu Ministra Finanséw w sprawie sposobu prowadzenia
gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zakiadéw bu-
dzetowych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1718). Staszel (2016) podkresla, ze w odrdz-
nieniu od jednostek prywatnych, nastawionych na osigganie zyskéw, w JST miarg
skutecznosci dziatan jest poziom zadowolenia mieszkancéw, a nie dane wynikaja-
ce z rachunku zyskow i strat. Z drugiej strony JST dysponuja samodzielno$cia do-
chodowg i wydatkowa. Samodzielno$¢ dochodowa ma gwarantowa¢ mozliwo$é
pozyskiwania dochodéw z réznych Zrédel i réznymi metodami, samodzielnosé
wydatkowa to swoboda dotyczaca rodzaju i kierunku wydatkéw. Realizowane
zadania i ponoszone wydatki odgrywajg kluczowa role w zaspokajaniu potrzeb
wspolnot lokalnych i regionalnych, stad zasadne wydaje sie poznawanie czynni-
kéw determinujacych ksztattowanie sie roznych zjawisk finansowych i procesow
zwigzanych z gospodarowaniem zasobami (Staszel 2016).

Utrzymanie lub przywrdécenie stabilnych finanséw wymaga od decydentéw na
poziomie lokalnym i regionalnym dostosowania si¢ do diugoterminowej sytuacji
spoteczno-ekonomicznej i wdrazania odpowiednich narzedzi planowania jej roz-
woju. Analiza kondycji finansowej jednostki dostarcza informacji o jej obecnej
i przyszlej sytuacji majatkowej i finansowej, pozwala takze okresli¢ mozliwosci
rozwojowe samorzadu (Zawora 2015), gdyz to od ich (JST) zdolnosci absorp-
cyjnych bedzie zalezata realizacja celéw zawartych w wieloletniej prognozie fi-
nansowej/strategii jednostki (Kwasny 2017). Przed wprowadzeniem wieloletniej
prognozy finansowej JST byly zobowigzane do sporzadzenia wieloletniego pla-
nu inwestycyjnego, ktéry do 2011 r. stanowil niezbedny zalacznik do uchwaly
budzetowej. Jego zadaniem bylo wskazanie najwazniejszych przedsiewziec in-
westycyjnych dotyczacych okoto dziesieciu kolejnych lat (Jastrzebska 2012).
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Mozliwosci absorpcyjne $rodkéw finansowych z budzetu UE sa $cisle zwigzane
ze stanem finanséw JST, zwtaszcza dochodéw wiasnych (Dworakowska 2018).
Z perspektywy Polski mozliwo$¢ absorpcji §rodkéw pochodzacych z UE z jed-
nej strony sprzyja wzmozonej dzialalnosci inwestycyjnej, z drugiej w przysztosci
moze przeklada¢ sie na zwiekszenie wydatkéw biezacych, co wplynie na sytuacje
finansowa JST, zmniejszajac jej zdolno$¢ do zaciagania nowych zobowiazan, przy
stalym poziomie dochodéw biezacych.

Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca nie uwzglednia kompleksowego podejscia
do pomiaru kondycji finansowej JST, ograniczajac je jedynie do limitacji zadtu-
zenia. Zniesienie limitu poziomu diugu JST i wprowadzenie od 2014 r. limitu
wyplat na obstuge dtugu w poszczegdlnych latach objetych prognoza dtugu (in-
dywidualny wskaznik zadtuzenia - IWZ) zaczeto sktania¢ JST do efektywnego za-
rzadzania diugiem (jego poziomem i kosztami obstugi). Wedlug Filipiak (2018)
IWZ dotyczy mozliwosci obslugi zadluzenia, ale nie moze by¢ miara kondycji
finansowej, gdyz w JST sa zobowigzania nie tylko zaliczane do zobowiazan dtuz-
nych, a ich pominiecie czyni warto$¢ informacyjng IWZ niedoskonala i niepet-
na. Niestety w praktyce nowa limitacja zadluzenia poczatkowo zachecala czgs¢
JST do zwigkszenia poziomu zadluzenia pozabudzetowego, pozostajacego poza
zakresem monitorowania i kontroli organéw nadzoru (dlug ukryty), w tym do
zadluzania sie przy wysokich kosztach i ryzyku. Niemniej wejscie w zycie IWZ
zmusito cze$¢ JST do zmiany harmonogramoéw splaty zadtuzenia, np. poprzez re-
negocjacje uméw kredytowych i wydtuzenie okresu sptaty lub przeniesienie spta-
ty na koniec okresu kredytowania. Przyjete rozwigzania wygenerowaly wyzsze
koszty obstugi dlugu od nowych uméw pozyczkowo-kredytowych, wynikajace
m.in. z wydiuzania okreséw splaty pozyczki/kredytu (wyzsze koszty odsetkowe),
ale zmiescily sie¢ w nowych regulacjach ustawy o finansach publicznych. Dla do-
precyzowania badanego zjawiska istotne jest podkreslenie koniecznosci szersze-
go spojrzenia na sytuacje JST, wykraczajacg poza biezacy rok budzetowy. Bardzo
istotna i oczekiwana zmiang w aspekcie oceny sytuacji finansowej danej JST z wy-
korzystaniem wskaznika zwigzanego z oceng poziomu zadiuzenia bedzie sama
modyfikacja sposobu wyliczania indywidualnego wskaznika zadtuzenia. Od 2026
r. wskaznik wyliczany bedzie na podstawie $redniej arytmetycznej z ostatnich
siedmiu, a nie, jak jest obecnie, trzech lat. Zmiana ta uodporni go na zdarzenia
incydentalne, fazy cyklu koniunkturalnego, a takze ograniczy mozliwosci zawy-
Zania prognoz budzetowych (w czasie prosperity jednostki nie maja mozliwosci
rozwiniecia dzialalno$ci inwestycyjnej finansowanej w sposéb zwrotny, poniewaz
ograniczaja je limity wyznaczone na podstawie danych z okreséw, w ktérych sytu-
acja gospodarcza byta wzglednie gorsza). Te modyfikacje z pewnoscig przyczynia
sie do wiekszej wiarygodnosci oceny mozliwosci zadtuzania JST i realnej wiel-
kosci zaciaganych zobowigzan. Z cala stanowczoscig nalezy podkresli¢, ze samo
zadluzanie sie nie jest zte, jezeli towarzyszg temu odpowiednie decyzje inwesty-
cyjne. Dla przyktadu wydatki majatkowe w infrastrukture komunalna, np. budo-
wa czy modernizacja drogi, przyczyniajg sie¢ w sposéb bezposredni i posredni do
wzrostu poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego danej JST i jej mieszkancow.
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Wplyw pandemii COVID-19 na kondycje finansowa JST

Zaréwno administracja rzagdowa, jak i kazdy szczebel administracji lokalnej (sa-
morzady) musialy ponie$¢ (nieplanowane) wydatki na przeciwdzialanie roz-
przestrzenianiu si¢ pandemii, walke z jej skutkami, zapewnienie mozliwie bez-
piecznego funkcjonowania mieszkancéw w budynkach i obiektach uzytecznosci
publicznej. Srodki na te wydatki nie byly wczeéniej zaplanowane ani w budzecie
panstwa, ani w budzetach JST (z uwagi na okreslony cykl budzetowy oraz nie-
przewidywalno$¢ takiego zjawiska, jakim okazala si¢ pandemia i jej rozmiar). To
dodatkowo wymusito elastyczno$¢ i koniecznos¢ dokonywania szybkich zmian
przeznaczenia zapisanych w budzetach wydatkéw przy jednoczesnym powsta-
niu luki w finansowaniu statych wydatkéw biezacych. Zmniejszenie dochodow
biezacych, ktéremu towarzyszyt wzrost wydatkdéw biezacych, doprowadzilo do
spadku poziomu nadwyzki operacyjnej, ktoéra jest kluczowym elementem do wy-
znaczania zdolnosci kredytowej danej JST. Wobec powyzszego sytuacja wyj$ciowa
poszczegblnych gmin, powiatow i wojewoddztw stala sie odmienna niz zalozenia
budzetowe zapisane w ich uchwatach.

Jednostki samorzadu terytorialnego réznych szczebli w Polsce, pomimo ze
funkcjonujg w oparciu o takie same przepisy prawa, majg rézne zrédta dochodow
iinny zakres zadan wtasnych, ktére ustawodawca przekazat im do realizacji. Jedy-
nie szczebel gminny ma mozliwo$¢ ksztaltowania (oczywiscie w granicach prawa
i zgodnie z wytycznymi przekazywanymi corocznie w rozporzadzeniu Ministra
Finanséw, ustalajacym maksymalne wysokosci stawek podatkéow i optat lokal-
nych) wysoko$éci swoich wptywoéw do budzetu w oparciu o wiasng polityke fiskal-
na, przez co wladze gminne maja faktycznie wladztwo podatkowe i najwiekszg
samodzielno$¢ dochodowa ze wszystkich szczebli JST. Z drugiej strony uzaleznie-
nie wplywéw do ich budzetéw od udziatéw w podatku PIT, przy tak funkcjonuja-
cej polityce podatkowej panstwa, powoduje, ze nie uzyskujg one takich wplywow,
jakie mialy w zatozeniu uzyskiwaé, a co najistotniejsze, nie otrzymuja rekompen-
saty utraconych dochodéw z tytulu dzialania wtadz centralnych.

Dochody budzetowe szczebla powiatowego oparte sa praktycznie w calosci
na transferach z budzetu panstwa w postaci subwengji i dotacji oraz na udziatach
w podatku PIT i CIT. Budzety wojewddztw samorzgdowych nie dysponuja zadny-
mi dochodami wiasnymi, na ktére majg bezposredni wpltyw, jednakze oparte sg na
wiekszych udzialach w podatku dochodowym od o0séb prawnych (14,75%). Wo-
jewodztwa samorzadowe maja takze mozliwo$¢ pozyskiwania srodkéw unijnych
w ramach Regionalnych Programoéw Operacyjnych (RPO) w tzw. projektach sys-
temowych, pozakonkursowych. Powoduje to, ze dochody do ich budzetéw moga
osiagna¢ znaczne wartosci i nie sg tak uzaleznione od sytuacji na rynku pracy,
skali podatkowej w podatku PIT oraz zwolnier ustawowych. Obnizanie podatku
PIT jest korzystne dla obywateli i spolecznie bardzo akceptowalne, jednakze pod-
miotami, ktére na tych pozytywnych zmianach najwiecej tracg, sa wtagnie gminy.
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Zalozenia badawcze

Bazujac na wnioskach z analizy piSmiennictwa, wytypowano zestaw zmiennych
opisujacych kondycje finansowa wojewodztw samorzadowych. W pierwszym eta-
pie opracowano kompleksowy zestaw zmiennych opisujacych kondycje finansowa,
dokonano ich kategoryzacji, oceny sposobu wplywu na kondycje finansowg JST.
Przeprowadzono analizy nominalnych wartosci danych wejsciowych (zalgcznik
1). Nastepnie w oparciu o wskaznik dynamiki zmian przeprowadzono analizy po-
ziomu zmian wybranych danych wejsciowych, uznanych za kluczowe (szerzej w:
Szotno-Koguc 2006). W kolejnym etapie dokonano przegladu dokumentéw pla-
nistycznych poszczegdlnych wojewddztw (uchwat w sprawie budzetéw, uchwat
w sprawie zmian budzetéw, sprawozdan z wykonania budzetéw z lat 2017-2020
oraz z analogicznych dokumentéw dotyczacych Wieloletnich Prognoz Finanso-
wych), zawierajacych kluczowe informacje dotyczace zaréwno podstawowych
wielkosci finansowych, jak i zakresu realizacji zadan inwestycyjnych w poszcze-
golnych zakresach dzialania samorzadéw wojewddztw. Uwzgledniono zaréwno
uwarunkowania czasowe realizacji zadan, jak i ich przesuniecia oraz zaplanowane
na te realizacje naklady finansowe. Dla zapewnienia poréwnywalno$ci analizowa-
nych danych wyrazono je w wielko$ciach relatywnych. Dane Zrédlowe, ktére byty
wyrazone w wielko$ciach ‘per capita’, pozostawiono bez zmian, natomiast dla
pozostalych danych dokonano obliczen w odniesieniu do 10 tys. ludno$ci, co byto
determinowane wielkoscig i czytelnoscig otrzymanych wynikéw. Poziom kondycji
finansowej regiondéw analizowano z wykorzystaniem 13 wskaznikéw, ktore zosta-
ty podzielone na pie¢ podstawowych grup. Pierwsze cztery wynikaja z obowiazu-
jacej definicji budzetu, jako pigta grupe przyjeto istotne wedtug autoréw badania
dodatkowe kryterium zwigzane z potencjalem inwestycyjnym:
1. grupa wskaznikéw dochodowych:

1.1. dochody ogoétem per capita (S),

1.2. dochody majatkowe per capita (S),
2. grupa wskaznikéw wydatkowych:

2.1. wydatki ogdtem per capita (S),

2.2. wydatki majatkowe per capita (S),

2.3. wydatki biezace per capita (S)/(D),
3. grupa wskaznikow zadluzeniowych:

3.1. planowana kwota dtugu w ztotych per capita (na dany rok) (S)/(D),

3.2. wskaznik wielko$ci inwestycji na 10 tys. ludnoéci (S)/(D),

3.3. relacja rocznego zadluzenia do dochoddéw ogoétem (S)/(D),
4. grupa wskaznikow okreslajacych zdolnosci danego samorzadu wojewoddztwa

do obslugi zaciagnietego zadluzenia:

4.1. deficyt lub nadwyzka budzetowa jako procent dochodéw ogétem na 10

tys. ludnosci (S),
4.2. deficyt lub nadwyzka budzetowa jako procent dochodéw majatkowych na
10 tys. ludnosci (S),
4.3. nadwyzka operacyjna jako procent dochodéw ogétem na 10 tys. ludnosci

®),
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5. wskazniki potencjatu inwestycyjnego:
5.1. wskaznik finansowania wydatkéw majatkowych nadwyzka operacyjna
S,
5.2. wskaznik udzialu nadwyzki operacyjnej (deficytu operacyjnego) w do-
chodach ogoétem (S).

Przyjeto, ze wskazniki, dla ktérych duza warto$¢ zmiennej $wiadczy o roz-
woju, uznaje sie za stymulante (S), natomiast jezeli na korzy$¢ analizowanego
zjawiska przemawia niewielka warto$¢ zmiennej, jest ona destymulantg (D).
Zidentyfikowano réowniez wskazniki, ktére moga by¢ zaréwno stymulantg, jak
i destymulanta. Dla przyktadu, wydatki biezace per capita oceni¢ mozna dopie-
ro woéwczas, gdy dokona sie wnikliwej analizy poszczegdlnych rodzajéw wydat-
kéw z tej grupy, ktére, zgodnie z przepisami prawnymi, majg charakter biezacy.
Wzrost wydatkéw biezacych moze nastepowad m.in. ze wzgledu na wyzsze opro-
centowanie zaciagnietych kredytéw (nalezy zaznaczy¢, ze splata rat kapitalowych
stanowi rozchéd, natomiast spiata odsetek od zaciggnietych kredytéw i innych
tytuléw dluznych — wydatek biezacy), na co strona samorzadowa nie ma wplywu.
Innym przykitadem moze by¢ wzrost wydatkéw biezacych, ktéremu nie towarzy-
szy wzrost jako$ci lub zwiekszenie uzytecznosci publicznej nie przyczyni sie do
wzrostu spoteczno-gospodarczego danego obszaru, co bedzie oznaczalo, zZe jest
to destymulanta.

Wskaznik okreslajacy planowana kwote dtugu per capita oraz relacje rocznego
zadluzenia do dochodéw ogdtem réwniez nalezy rozpatrywaé tacznie z innymi
wielkosciami, takimi jak chociazby wielko$¢ wydatkéw majatkowych per capita
czy koszt pozyskania kredytéw bankowych do sfinansowania inwestycji realizo-
wanych przez JST. Jezeli wraz ze wzrostem zadluzenia wzrasta poziom wydat-
kéw majatkowych, ktére stymulujg rozwoj, nalezy oceni¢ to bardzo pozytywnie
i wéwczas wskaznik ten bedzie stymulantg. Jezeli jednak JST zadluza sie i $rodki
te nie sa przeznaczane na wydatki stymulujace rozwoéj, wowczas zadtuzenie nale-
zy traktowac jako destymulante i sytuacje taka nalezy ocenia¢ negatywnie.

Uzywajac metody porzadkowania liniowego zbudowano rankingi pokazujace
$rednig pozycje regionu w danej kategorii dla analizowanego okresu (w rankin-
gach pominieto te wskazniki, dla ktérych kategoryzacja stymulanta/destymu-
lanta, nie wynika wprost z danych liczbowych). Dynamike zmian obliczono na
podstawie wzoru na przyrost wzgledny o zmiennej podstawie, co pozwolito oceni¢
poziom zmian danego wskaznika w danym roku, poréwnujac jego warto$¢ z ro-
kiem poprzednim:

Y- Y.,
P =—v (1)

t—1

gdzie:

P - przyrost wzgledny w danym roku,

Y, - poziom wskaznika w danym roku,

Y_, — poziom wskaznika w roku poprzednim.
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Wyniki analizy

Strona wydatkowa budzetéw samorzadéw (szczegélnie pozycja wydatkéw bieza-
cych) wskazuje, o ile samorzady musialy zwiekszy¢ swoje wydatki, zeby minima-
lizowa¢ skutki pandemii, natomiast strona dochodowa ukazuje faktyczny ubytek
w dochodach (szczegoélnie istotna jest pozycja dochodéw biezacych). Dokonujac
analizy dochod6éw ogdélem per capita w roku 2020 w stosunku do roku 2017, na-
lezy zauwazy¢, ze dochody te wzrosty we wszystkich wojewodztwach. Najmniej-
szy wzrost wystapil w wojewoddztwach dolnoslaskim i lubelskim, odpowiednio
0 19% i 22%, natomiast najwieksze zwyzki odnotowano w warminsko-mazur-
skim - 72%, kujawsko-pomorskim — 63%, wielkopolskim — 59% oraz w t6dzkim
-57% (ryc. 1).

Dochody ogélem per capita 2017 Dochody ogélem per capita 2020

Dochody ogétem per capita

I 484,55

Dochody ogélem per capita

I711,45

410,34

Ryc. 1. Dochody ogoélem per capita w jednostkach samorzadu regionalnego Polski w roku
201712020 [z1]
Zrédlo: opracowanie wiasne.

Taki wzrost mozna wyttumaczy¢ faktem, ze w dochodach samorzadéw woje-
wodztw, co zostalo zasygnalizowane w czesdci teoretycznej, dominujaca pozycje
zajmuja dochody uzyskiwane z udzialu w podatku dochodowym od oséb praw-
nych. To spowodowato, ze w okresie pandemii nie sa widoczne znaczace ubytki
w dochodach ogoétem tego szczebla samorzadu terytorialnego.

Wszystkie wojewodztwa wydatki biezace per capita mialy w roku 2020 na
wyzszym poziomie anizeli w roku 2017. Wiekszo$¢ samorzadéw na szczeblu wo-
jewodzkim wykazywata takze w 2020 r. wyzsze wydatki majatkowe w stosunku
do 2017 r. Odmienna sytuacja byta tylko w 3 wojewddztwach, tj. dolnoslaskim,
lubelskim i opolskim, w ktérych w 2020 r. odnotowano nizsze wydatki majat-
kowe per capita niz w 2017 r. (ryc. 2). Potwierdza to fakt, ze wojewodztwa nie
musialy drastycznie ogranicza¢ swojej dziatalnosci inwestycyjnej na skutek pro-
wadzenia dzialan niwelujacych negatywne skutki pandemii COVID-19, a z dru-
giej strony mogly one rezygnowac z inwestycji, np. infrastrukturalnych, na rzecz
walki z pandemig COVID-19.
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Wydatki biezace per capita 2017 Wydatki biezace per capita 2020
\ 3

wydatki biezace per capita o

I 332,95

207.22

wydatki biezace per capita

l 47430

251,88

Ryc. 2. Wydatki biezace per capita w jednostkach samorzadu regionalnego Polski w roku
201712020 [=1]
Zroédlo: opracowanie wlasne.

Istotnym parametrem w ocenie kondycji finansowej wszystkich JST jest nad-
wyzka operacyjna (réznica pomiedzy dochodami biezacymi i wydatkami). W ana-
lizowanym okresie tylko wojewodztwo lubelskie wykazywalo nizszy poziom
nadwyzki operacyjnej w roku 2020 niz w 2017. Spadek wyniést okoto 10 mln
zt. Wszystkie pozostate wojewddztwa odnotowaly wyzszy poziom nadwyzki ope-
racyjnej w 2020 r. w stosunku do 2017. Rekordzistami w tym wzgledzie okazaly
sie wojewodztwa: warminsko-mazurskie, gdzie wzrost wyniést 298%, z kwoty

‘Zachodniop morskie W
Wielkopolskie #—’—l

Mazowieckie
Matopolskie

todzkie #

ubuskie - I

ubelskie
Kujawsko-pomorskie

Doloslaskie | \ \ :

40% 20% 0% 20% 40% 60% 80% 100%

Odynamika 2019/2020 ®dynamika 2018/2019  ®dynamika 2017/2018

Ryc. 3. Dynamika zmian poziomu nadwyzki operacyjnej per capita w jednostkach samorza-
_ du regionalnego Polski w latach 2017-2020
Zrédlo: opracowanie wlasne.
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okoto 37 mln do prawie 146 mln, oraz $wietokrzyskie i kujawsko-pomorskie,
gdzie wzrost tego parametru wynidst okoto 200%, poréwnujac rok 2020 do 2017.
Jednoczeénie analiza dynamiki zmian pokazuje, ze rok 2020 w stosunku do 2019
byl pierwszym, w ktérym mozna zaobserwowaé spadek poziomu nadwyzki ope-
racyjnej (dotyczy to 5 wojewddztw) (ryc. 3).

Dokonujac analizy poziomu zadtuzenia, nalezy réwniez odnotowaé, ze 8 wo-
jewodztw w 2020 r. mialo planowang kwote dlugu per capita na takim samym
poziomie (badZ nizszym - az 6 wojewodztw) niz w 2017 r. Znaczny wzrost zadtu-
Zenia per capita zaobserwowano tylko w dwoch wojewddztwach, tj. podlaskim
-0 616% oraz t6dzkim — 0 108%.

Ranking kondycji finansowej jednostek samorzadu regionalnego w Polsce, do
ktorego wykorzystano 9 sposréd 13 analizowanych wskaznikéw (na etapie bu-
dowy rankingu pominieto te wskaZzniki, dla ktérych nie mozna jednoznacznie
wskaza¢, ze sa stymulanta lub destymulanta), przedstawiono na rycinie 4.

] 14 Opolskie
Slaskie Swigtokrzyskie

Wielkopolskie Podkarpackie

todzkie .
Podlaskie

Matopolskie Zachodniopomorskie

Kujawsko-pomorskie Lubuskie

Lubelskie Mazowieckie

Warminsko-mazurskie Dolnoslgskie

Pomorskie

— 2017 2018 2019 2020

Ryc. 4. Kondycja finansowa wojewddztw samorzadowych w Polsce w latach 2017-2020
Zrédlo: opracowanie wiasne.

Ranking pokazuje $rednig pozycje wszystkich 9 wskaznikéw cechujacych wo-
jewodztwo w danym roku, a jego analiza pozwala zauwazy¢ pewng powtarzalno$¢.
Regiony najwyzej i najnizej ocenione zachowuja odpowiednio pierwsze i ostatnie
miejsca w rankingu we wszystkich analizowanych latach. Wojewdédztwo opol-
skie, $wietokrzyskie i podkarpackie przoduja w rankingu, podczas gdy zamyka
go wojewddztwo tdédzkie, wielkopolskie i $laskie. Moze to wskazywaé na fakt,
ze regiony zostaly réwnomiernie dotknigte skutkami pandemii i/lub utwierdza¢
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w przekonaniu, ze przyjete przez regiony strategie dzialania, efektywnos¢ sposo-
bu zarzadzania, sg stale w czasie.

Dyskusja i wnioski

Posiadajac ten sam katalog zadan, narzedzi czy Zrddet ich finansowania mozna
zalozy¢, ze sytuacja kryzysowa o charakterze globalnym i powszechnym, powin-
na w takim samym stopniu by¢ odczuwalna w poszczegdlnych regionach. Dane
publikowane przez Ministerstwo Finanséw oraz Regionalne Izby Obrachunkowe,
w aspekcie globalnym potwierdzaja te prawidlowos$¢. Réznice w sytuacji finan-
sowej poszczegdlnych JST moga wynika¢ z podejmowania konkretnych decyzji,
zdolnosci decydentéow do przewidywania pewnych zdarzen, posiadania wizji jak
rowniez ich otwartoéci na ryzyko. Charakter, potozenie geograficzne i atrakcyj-
noé¢ turystyczna danej JST rowniez majg wplyw na sposéb radzenia sobie w sy-
tuacji kryzysowej. W przypadku samorzadéw wojewodztw istotny jest takze kie-
runek przekazywania strumieni pienieznych, ktére majg stymulowaé rozwdj. To
utwierdza w przekonaniu, ze poszczegdlne wskazniki budzetowe w rézny spo-
sob obrazujg faktyczny stan kondycji finansowej JST. Nalezy takze podkresli¢, ze
optymalny zbiér wskaznikéw do oceny kondycji finansowej wojewddztw nie jest
stabilny w czasie. Jest to zgodne z wynikami badan Adamczyka i Dawidowicza
(2016, s. 34-35), ktérzy wykazali, ze relatywnie najnizszg warto$¢ informacyj-
na (z wyjatkiem wskaznika zobowiazan ogélem na mieszkanca) mialy wskazniki
przeliczane na jednego mieszkanca. Moze to oznacza¢, ze pewne zalozenia teo-
retyczne nie sa spelnione w sytuacjach ekstremalnych (kryzysowych), takich np.
jak pandemia.

Po dokonaniu analizy gtéwnych wskaznikéw nasuwa si¢ wniosek, ze skut-
ki finansowe pandemii, w pierwszym okresie, nie dotknety w sposéb istotny fi-
nansow samorzadow wojewddztw. Skutki te mogly by¢ bardziej odczuwalne dla
gmin, ktére maja inny procentowy udzial w podatkach dochodowych od oséb
fizycznych i prawnych oraz pozyskujg podatki i oplaty lokalne wprost od swoich
mieszkancéw (z jednej strony stracily czes¢ wplywow z udziatu w podatku PIT,
z drugiej podczas pandemii podejmowaly decyzje dotyczace zwolnienia swoich
mieszkancéw z opfat itp.. za wynajem lokali, optat targowych, wplywéw za korzy-
stanie z komunikacji miejskiej itp., ponoszac jednoczesnie zwiekszone wydatki
na funkcjonowanie szkoét, pomocy spolecznej itp.). Wojewoddztwa moga odczué
negatywne skutki pandemii po pewnym czasie, kiedy wptywy z podatku od oséb
prawnych zaczng spada¢, a takze gdy koszt odroczonych przez pandemie inwe-
stycji zacznie wzrasta¢ (W momencie oddawania artykutu do druku dodatkowym
czynnikiem wzrostu kosztéw z tego tytutu jest agresja na Ukraine oraz rekordo-
wo wysoka inflacja wystepujaca nie tylko w Polsce, ale i na $wiecie). To powoduje,
Ze sytuacja samorzadéw wojewodztw jest odmienna niz samorzadéw gminnych
i powiatowych.

Istotne jest, ze poczawszy od roku 2022 jednostki samorzadu terytorialnego
nie okreslajg samodzielnie w uchwale budzetowej wplywow z tytutu udzialow



Ocena kondycji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w obliczu pandemii 161

w podatku dochodowym od oséb prawnych. Jego wysokos$¢ wskazuje minister
wlasciwy do spraw finanséw publicznych. Po wejsciu w zycie tej ustawy woje-
wodztwa samorzadowe otrzymuja od ministra finanséw sztywnie okreslone
kwoty udzialéw w PIT i CIT, bez wyszczegoélnienia zasad ich wyliczenia oraz in-
formacji na temat rzeczywistego wykonania wpltywéw budzetu panstwa z tytutu
tych podatkéow wedtug wojewddztw. Wojewddztwa tym samym utracity mozli-
wosc¢ biezacej oceny sytuacji gospodarczej na swoim obszarze, ktoéry byt mozliwy
dzieki monitoringowi wplywow z tego podatku. Co za tym idzie, wojewoddztwa
samorzadowe nie otrzymuja rowniez informacji o przyszlej sytuacji gospodarczej
regionu i panstwa, ktore bylyby szacowane na podstawie realnego wykonania
dochodéw z CIT z obszaru danego wojewddztwa. Nalezy zaznaczy¢, ze dochody
te sg gléwnym Zrédlem wplywow budzetowych wojewddztw od poczatku ich po-
wstania i do tej pory stanowily wazne Zrédto wydatkéw publicznych i samodziel-
nosci wydatkowej regiondw, co szczegélnie bylo i jest istotne dla podejmowania
dzialan m.in. do zwalczania skutkéw pandemii i potencjalnego przygotowania si¢
do nowej fali zachorowan. Zdaniem Brinca i in. (2021) pandemia jest unikatowa
z uwagi na jej charakter, wielko$¢ i niepewnos¢ co do jej trwalosci, wywolujac
szoki popytowy i podazowy oraz niejednorodne skutki. COVID-19 oddzialuje na
codzienne zycie w sposéb, ktéry ma daleko idace konsekwencje w zakresie opieki
zdrowotnej, gospodarki oraz wymiarze spolecznym (Haleem i in. 2020).

Przytoczone argumenty pokazuja, ze analiza danych za kolejne lata moze jesz-
cze bardziej odbiega¢ od teoretycznych zalozen dotychczas stosowanego sposobu
oceny kondycji finansowej JST, co determinuje koniecznos$¢ kontynuacji badan
w tym zakresie.
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Assessment of financial condition of local government units
in the face of COVID-19 pandemic on the example of local
government provinces in Poland

Abstract: Measures taken to minimize the impact of the COVID-19 pandemic on the economy in-
volved spending public funds in a different way than was planned in the budgets of public sector
units. National and local governments around the world introduced measures to limit the spread of
the virus, translating, among other things, into restrictions on the activities of economic entities. This
situation has resulted, on the one hand, in a reduction of both tax and fee revenues and other public
and legal charges not only to the state budget, but also to the various levels of territorial sector units,
and, on the other hand, in increased spending by these institutions.

It has become a common opinion that the pandemic has affected the financial condition of local
government units, but there is a lack of analysis in the literature at the level of provinces, which are
financed differently than the municipal level in Poland. This study aimed to assess the impact of the
COVID-19 pandemic on the financial condition of local government provinces in Poland as depicted
by fundamental budget indicators. The analysis showed that based on indicators that, according to
theory, should describe the financial situation of territorial sector units, in emergency situations such
as the COVID-19 pandemic, do not reflect the actual picture. Our considerations indicate that certain
theoretical assumptions are not suitable for “difficult times”. If one were to base only on numbers
and theory, one would be led to the erroneous conclusion that the pandemic did not financially affect
territorial sector units at the regional (provincial) level.

Key words: public sector, indicators of financial condition of local government units, COVID-19
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